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Integracién fronteriza:
entre politicas multilaterales
y la construccién de espacios solidarios

Diana Mejia M.

Introduccién

América Latina es un continente que vive diversos tipos de conflictos. De-
limitaciones limitrofes no resueltas, comercio ilegal, trfico de érganos y
personas, violencia transnacional, desacuerdos diplomadticos, persecucién
a la movilidad humana, inseguridad, entre otras. Estos problemas coinci-
den generalmente en sus zonas fronterizas, convirtiéndolas en puntos neu-
rilgicos de exclusién socio-econdmica e inseguridad.

Inicialmente, se explorard bajo qué perspectivas algunos organismos
internacionales estdn abordando las problemdticas que atraviesan las fron-
teras. Cudles son los enfoques de trabajo y hacia qué elementos criticos
apuntan sus apreciaciones politico-conceptuales.

Esta revision es el preludio para conocer qué son las Fronteras Solidarias
en funcién de una importante problemdtica que existe en la frontera norte
del Ecuador: la crisis humanitaria resultado de la violencia en Colombia.

Luego de ello, se describird de qué se tratan las Fronteras Solidarias,
tanto desde una apreciacién conceptual, como desde la importancia de la
puesta en practica de la solidaridad en zonas de frontera.

En Latinoamérica, Colombia es el tinico pais que convive con un con-
flicto armado, y donde la crisis humanitaria es una de sus mds graves con-

1 Comunicadora Social. Programa Estudios de la Ciudad, FLACSO Sede Ecuador. Correo elec-

trénico: dgmejia@flacso.org.ec
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secuencias. Al limitar con Ecuador, la crisis humanitaria que atraviesa el
vecino pais influye en las zonas fronterizas ecuatorianas, y, por ello, tam-
bién es importante conocer cudl ha sido la politica publica que responde
estructuralmente a la conformacién de Fronteras Solidarias. De alli, la
importancia de reflexionar principalmente, sobre el escenario de la fron-
tera norte de Ecuador vy, luego, sobre las acciones que sostienen a la poli-
tica publica. Finalmente, se anotardn algunas reflexiones a modo de con-
clusién.

Una exploracién panordmica:
Politicas multilaterales sobre fronteras.

El comin denominador que caracteriza a los principios de varios organis-
mos internacionales —como la OEA (Organizacién de los Estados Ameri-
canos), CAN (Comunidad Andina de Naciones), CARICOM (Comu-
nidad del Caribe) y ONU (Organizacién de las Naciones Unidas)— es la
integracién comercial, la cooperacién en varios dmbitos y el trabajo coor-
dinado en cuanto a politicas exteriores.

A continuacién, mencionaré de modo general, los principales 4mbitos
de accién que, en cuanto a politicas multilaterales sobre fronteras, tienen
algunos de los organismos internacionales mencionados anteriormente.

CARICOM? establece la importancia de salvaguardar la estabilidad de
la Comunidad del Caribe, desde una perspectiva multidimensional de la
seguridad, ligada con los estados democréticos. Los dos elementos orienta-
dores son: el promover el desarrollo de una estrategia comtn de seguridad
regional que sea complementaria con las estrategias de seguridad nacional
de los estados miembros, y el establecer alianzas estratégicas con terceros
paises, regiones y organismos internacionales en la promocién de la segu-
ridad regional para construir una Comunidad del Caribe pacifica.

2 CARICOM (Comunidad del Caribe), nace en 1973 con el Tratado de Chaguaramas, con cua-
tro pafses: Guyana, Jamaica, Trinidad y Tobago y Barbados. Actualmente, lo integran 15 miem-
bros plenos, 5 miembros asociados y 7 Estados observadores.
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La Comunidad del Caribe en el 2006 implementé la IMPACS (Agen-
cia para el Delito y la Seguridad) con el objetivo de fortalecer el trabajo

conjunto para prevenir y erradicar el crimen en la regién.
En cuanto a prevencién y erradicacién del crimen en las fronteras, se

puede mencionar que existen acciones concretas por aire y por mar, espe-
cialmente. Por ello, existen controles a nivel regional que proporcionan

apoyo de inteligencia para detectar la delincuencia en la regién.
A continuacién, se senalan las principales estrategias que la CARI-

COM ha delineado para su integracién regional:

Tabla 1: CARICOM (Comunidad del Caribe)

Niimero de Protocolos Objetivos
Protocolo
Prevé un sistema estructurado para inter-
cambio de informacién entre los érganos d¢
I Reestructuracién de la CARICOM v los gobiernos nacionales,
4rganos e instituciones. pero ello no ha incidido en el aumento del
grado de implementacién de los compro-
misos por parte de los paises.
Comercio de servicios, Mareca el inicio de la liberalizacién de los
II derecho de establecimiento | servicios, los capitales y el trabajo, insistien-
y movimientos de capital.  |do en la politica de CARICOM de facilitar
la circulacién de personas.
La armonizacién de normas para optimizar
111 Politica industrial la asignacién de recursos y aumentar la com-
petitividad de las manufacturas regionales.
Para la circulacién intrazona, se parte de
v Politica comercial declarar el libre acceso de las producciones
originarias de CARICOM a todos los
paises miembros.
Intenta la diversificacion de la produccién
\% Politica agricola para lograr una mejor insercion en los
mercados internacionales.
Lograr servicios eficientes y confiables en el
VI Politica de transporte transporte aéreo y maritimo, este tltimo de

vital importancia en la regién.
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Paises, regiones o sectores La intervencién de la Comunidad estard
VII en situacién desventajosa. | orientada a aplicar medidas especiales que

puedan atraer inversiones en esas dreas.

Los paises miembros deben desarrollar
VIII Politicas de competencia y | acciones legislativas y/o administrativas pa-
de proteccién al consumidor.| ra asegurar que se prohiban y penalicen las

prdcticas que perjudican la competencia.

Se refiere a varios modos de solucién de
disputas, abarcando consultas, mediacién,
IX Solucién de diferencias conciliacién y arbitraje. La Parte Quinta del
Protocolo prevé la resolucion judicial de los
conflictos por medio de un tribunal de
justicia, la Caribbean Court of Justice (CC]).

Fuente: La Integracién en el Caribe CARICOM, marzo de 2006. Documento electrénico disponible en:
http://amscampus.cib.unibo.it/archive/00001955/01/ND_7_CARICOM.pdf
Elaboracién: Diana Mejfa M.

La Organizacién de Naciones Unidas, (ONU’), incide sobre diversas pro-
blemdticas que se evidencian en las fronteras internacionales, con un di-
Verso accionar.

En cuanto a Investigacidn, el sistema de Naciones Unidas cuenta con
el UNICRI (Instituto de Investigacién de las Naciones Unidas sobre
Delincuencia y Justicia), enfocdndose principalmente, en cuatro dreas de
trabajo: nuevos crimenes y lucha contra la trata de personas, gobernanza
de la seguridad y contra el terrorismo, reforma de la justicia, y formacién
de postgrado. Todo esto, bajo el objetivo de apoyar a la comunidad inter-
nacional en la lucha por mantener la paz y la estabilidad politica interna-
cional desde el drea de la investigacién.

Por otra parte, es importante mencionar al Consejo de Seguridad que,
como (’)rgano de las Naciones Unidas, se enfoca en el mantenimiento de
la paz y la seguridad internacional. Consta de 15 miembros, cinco perma-
nentes (China, Estados Unidos, La Federacién de Rusia, Francia y Reino

3 ONU (Naciones Unidas), es una organizacién internacional fundada en 1945 tras la Segunda
Guerra Mundial por 51 paises que se comprometieron a mantener la paz y la seguridad inter-
nacionales, desarrollar relaciones amistosas entre las naciones y promover el progreso social,
mejores niveles de vida y los derechos humanos.
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Unido) y 10 miembros elegidos por la Asamblea General, evidenciando
que las mds importantes potencias mundiales ejercen un control sobre el
tratamiento de la seguridad internacional.

El Consejo de Seguridad actiia cuando se presentan controversias entre
Estados; realizando especialmente, actividades de investigacién y media-
cién para la solucién pacifica de conflictos.

Continuando con la linea de accién de Naciones Unidas, es impres-
cindible mencionar el trabajo del PNUD (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo) que actualmente, tiene un programa en la
frontera norte del Ecuador, llamado PDP-FN (Programa de Desarrollo y
Paz en la Frontera Norte).

Su antecedente fue un pedido formal hecho por el Gobierno del Ecua-
dor a la Secretaria General de las Naciones Unidas.

En el 2004, se llevé a cabo una Misién Inter-agencial de Evaluacién
de la ONU sobre la Frontera Norte, la cual entregé un Informe diagnés-
tico basado en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODMs), asi como
un andlisis de aspectos humanitarios y derechos humanos. Este informe
constituye el marco general para todo el trabajo de la ONU en la regién
fronteriza. De hecho, el PDP-FN fue establecido como un mecanismo
formal para implementar las recomendaciones del Informe de una mane-
ra estratégica, inter-agencial y sensible a la conflictividad.

El Programa de Desarrollo y Paz en la Frontera Norte representa un
enfoque integral, comprensivo y territorial para abordar los retos especifi-
cos de la frontera. La estrategia busca disminuir la vulnerabilidad de la
Frontera Norte ante los efectos provenientes del conflicto interno de
Colombia, a través de una coordinacién inter-agencial fortalecida y estra-
tégica, que vincula los retos humanitarios con los de desarrollo.

El trabajo que desarrolla se basa en una estrategia multidimensional
que consiste en trabajar a nivel de gobierno central con instituciones que
tienen repercusién directa en la frontera norte, generando capacidades en
cada una de estas entidades con el fin de que la implementacién de las
politicas responda, por un lado, a los requerimientos de la frontera en el
sentido de que se consideren no solo las situaciones de carencia que ha
sufrido la zona por la desatencién, sino, por otro lado, que también se
tomen en cuenta los elementos de conflictividad y violencia
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Este Programa busca reducir la vulnerabilidad de la Frontera Norte

ante los efectos desbordantes de la crisis humanitaria que sucede en Co-
lombia a través de la implementacion de seis estrategias:

Transversalizar metodologias de prevencién de conflictos en interven-
ciones gubernamentales, de la sociedad civil y la comunidad interna-
cional, incluyendo a actores de la ONU en todos los niveles.

Apoyar el desarrollo y la implementacién de politicas de prevencién de
conflicto y el fortalecimiento de instituciones relevantes.

Promover la coordinacién entre iniciativas de desarrollo y de ayuda
humanitaria.

Mejorar la coordinacién vertical y horizontal entre actores guberna-
mentales, sociedad civil y de la comunidad internacional, incluyendo
la ONU en todos los niveles.

Promover iniciativas estratégicas para crear la coordinacién bi-nacio-
nal, una cultura de paz local y una zona de integracién fronteriza para
promover el desarrollo fronterizo entre Ecuador y Colombia.

Llenar brechas en las iniciativas de desarrollo con iniciativas estratégi-
cas para la prevencién de conflictos.

ambién, se pretende fortalecer tres distintos niveles de politicas ptiblicas
Tamb tende fortalecer tres distint les de polit bl
gubernamentales que son directamente pertinentes para la frontera norte,

con un énfasis principal en la construccién de capacidades nacionales y
locales. Estos niveles son:

1)

2)

3)

Un Plan Binacional de Integracién Fronteriza entre Ecuador y Co-
lombia, una iniciativa internacional que represente un régimen de
construccion de confianza y, potencialmente, de prevencién de con-
flictos en el drea fronteriza entre los dos paises.

Un Plan Especial del Gobierno del Ecuador para el desarrollo estraté-
gico de las provincias de la frontera con el fin de disminuir la vulnera-
bilidad de la zona ante los retos humanitarios y la posible conflictivi-
dad; y

Planes de Desarrollo Local, como una manera de fortalecer la gober-
nabilidad participativa y transparente, y promover la sensibilidad ante
los conflictos.
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La OEA," (Organizacién de Estados Americanos) dirige sus acciones

desde cuatro aspectos: democracia, derechos humanos, seguridad y de-

sarrollo.

En cuanto al tema de fronteras, se han considerado temas que traba-

jan migracion, refugio, derechos humanos, paz, seguridad multidimensio-
nal y seguridad publica. Existiendo un especial interés por el tema del

terrorismo, pues amenaza la seguridad internacional, ratificindose a nivel

de los Estados miembros, la Convencién Interamericana contra el terro-

rismo.

Tabla 2: OEA - Temas relacionados con fronteras

Derechos Humanos: CIDH
(Comisién Interamericana

de Derechos Humanos)

La CIDH trabaja con los Estados para ayudar a fortale-
cer las leyes e instituciones que proporcionan proteccién
de los derechos humanos. Los paises miembros de la OEA
han afirmado su compromiso inequivoco con la demo-
cracia y los derechos humanos, y la Comisién se esfuerza
por garantizar que este compromiso produzca resultados

tangibles.

Migracién

Se interesa por los derechos de los trabajadores migrantes
y provee soporte en este proceso de integracién y acepta-

cién a través de varias iniciativas.

Refugio

Se ha adoptado resoluciones para proteger a los solicitan-
tes de asilo politico, refugiados, y personas desnacionali-

zadas.

Paz

La OEA acepta que la idea de paz, va mds alld de los con-
flictos armados. Trabaja en la prevencién de conflictos y
resolucién de disputas a través de la negociacién directa,
la mediacién, la resolucién judicial y el arbitraje.

Tiene un programa llamado Fondo de Paz de la OEA.

Seguridad

Multidimensional

Su objetivo es el fortalecimiento de la cooperacion en

varios frentes de seguridad y en el desarrollo de politicas

regionales. La Comisidn de Seguridad Hemisférica, es

4 La OEA (Organizacién de Estados Americanos), es una organizacion internacional creada en

1948, cuyos objetivos se concentran en el fortalecimiento de la paz, los derechos humanos y la

democracia.
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responsable de formular e implementar las estrategias y
politicas de la OEA relacionadas con la seguridad de la

region.

Se considera que las amenazas a la seguridad publica son
las que tienen un impacto directo en la vida de las perso-
Seguridad Pdblica nas como: las pandillas, el crimen cibernético, el tréfico

ilegal de drogas y de seres humanos, armas de fuego, espe

cialmente.

La Convencién Interamericana contra el Terrorismo
busca prevenir el financiamiento de actividad terrorista,
fortalecer control de fronteras y profundizar la coopera
cién entre las autoridades del cumplimiento de la ley de
diferentes paises. Asimismo, el Comité Interamericano
contra el Terrorismo (CICTE) juega un papel importante
Terrorismo en el cumplimiento de esfuerzos en esta tarea y es consi-
derado un modelo para otras organizaciones regionales
involucradas en el contraterrorismo.

El Control de Fronteras, destaca tres elementos esenciales
Seguridad de la Aviacién, Documentos de seguridad y
prevencién del fraude y Seguridad Maritima.

La proteccién de infraestructuras criticas, considera a la

seguridad cibernética y a la seguridad turistica.

Fuente: OFA, Temas que trabaja la Organizacién de Estados Americanos.
Disponible en: http://www.oas.org/es/temas/default.asp
Elaboracién: Diana Mejia M.

La Comunidad Andina de Naciones, (CAN’) asume a las fronteras como
zonas de articulacién social y econémica.

Por ello, adoptaron la Politica Comunitaria para la Integracién y el
Desarrollo Fronterizo, para fortalecer el proceso de integracién subregio-
nal y regional. El objetivo de esta politica es elevar la calidad de vida de
las poblaciones que habitan las zonas de frontera y el desarrollo de sus
instituciones.

5 La CAN (Comunidad Andina de Naciones) actualmente tiene cuatro pafses miembros:
Ecuador, Colombia, Pert y Bolivia.
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Luego de la adopcién de esta politica, se crea el Grupo de Trabajo de
Alto Nivel para la Integracién y Desarrollo Fronterizo para proponer pro-
gramas y planes de accién, garantizando la puesta en préctica de esta poli-
tica sobre fronteras. De ello, nacen las Zonas de Integracién Fronteriza
(ZIF) y los Centros Binacionales de Atencién en Frontera (CEBAF).

Las ZIF pretenden generar mejores condiciones para la integracién y
el desarrollo en las fronteras de la Comunidad Andina. Sus objetivos son
el fortalecimiento, la diversificacién y la estabilizacion de los vinculos so-
ciales, culturales, econémicos, institucionales y politicos de los paises
miembros.

“Se cre6 una ZIF entre Ecuador y Perd (CAF, 2001). A diferencia de
la ZIF creada entre Ecuador y Colombia, en este caso se crearon otras ins-
tancias para llevarla a un nivel operativo y funcional.” (Carrién et al.,
2009: 188)

De forma complementaria, los CEBAF buscan implantar un sistema
integrado y eficiente de gestién y control de los diversos tipos de tréficos
que se presentan en los pasos fronterizos. Se contempla, ademds, el regis-
tro de informacién que flucttia en las zonas fronterizas (personas, mercan-
cfas, vehiculos, etc.)

Finalmente, la Corporacién Andina de Fomento (CAF°) tiene por
objetivo promover el desarrollo sostenible y la integracién regional me-
diante la prestacién de multiples servicios financieros.

Ha considerado la problemadtica de las fronteras desde la adopcién de
un programa estratégico llamado Programa de Apoyo al Desarrollo e In-
tegracién Fronteriza (PADIF) que se desarrolla bajo tres ejes estratégicos:
la integracién fisica, el desarrollo econémico-productivo, y el desarrollo
social y ambiental sostenible.

En cuanto a la integracién fisica, sobresale el apoyo a proyectos que
faciliten la articulacién de los territorios fronterizos con temas de trans-
porte, energia y telecomunicaciones.

Sobre el desarrollo econémico-productivo, el apoyo se orienta a mejo-
rar y diversificar las condiciones econdmicas-productivas de los sectores de
frontera.

6 La CAF (Corporacién Andina de Fomento) fue creada en 1968. Es una institucién financiera
multilateral, su principal zona de financiamiento es la regién andina.
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Finalmente, el desarrollo social y ambiental sostenible, pretende apo-
yar programas que mejoren las condiciones de vida de las poblaciones
fronterizas a los servicios bésicos.

La ejecucién del PADIE desde la CAN, busca facilitar la circulacién
de personas, bienes y servicios en la regién; impulsar una agenda de infra-
estructura transuramericana para la integracién; articular a las regiones
fronterizas en materia econémica y productiva; y apoyar al desarrollo de
las ZIF y de los Planes Binacionales de Desarrollo e Integracién en la
region.

La CAE también cuenta con el COPIF (Fondo de Cooperacién e In-
tegracién Fronteriza), cuyo principal objetivo es el financiamiento de pro-
yectos de alto impacto para mejorar la integracion fronteriza.

:De qué se tratan las Fronteras Solidarias?

La idea de construir Fronteras Solidarias nace inicialmente de la preocu-
pacién de la comunidad internacional y de varios Estados latinoamerica-
nos por las personas que son victimas de conflictos armados al interior de
sus paises, mismas que, a partir de estos sucesos de violencia, buscan pro-
teccién internacional.

Esto significa reconocer que existe tanto en América Latina —como en
otros continentes— paises que viven en medio de conflictos bélicos; y que
a raiz de ello, se generan crisis humanitarias con notable incidencia en
otros territorios vecinos, principalmente. Asi, los territorios de frontera
son los primeros lugares receptores de personas que buscan protecciéon
internacional.
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Tabla 3: Estadisticas por pais de asilo, finales de 20088

Pais/ Refugiados | Personas [Solicitantes|Refugiados| Desplazados |Apdtridas|  Total
territorio en de asilo | retornados| internos
de asilo situacién | (casos asistidos/
similar |pendientes) protegidos
alade por el
refugiado ACNUR
Argentina 2.845 - 730 1 - - 3.576
Belice 277 - 7 - - - 284
Bolivia 664 - 91 - - - 755
Brasil 3.852 - 517 - - - 4.369
Canadd 173.651 - 54.202 - - - | 227.853
Chile 1.613 - 890 - - - 2.503
Colombia 170 - 82 31 | 3.000.000 11 ]3.000.294
Costa Rica 11.923 6.213 463 - - - 18.599
Cuba 525 - 10 - - - 535
Ecuador 19.098 | 82.300 33.919 - - -| 135.317
El Salvador 32 - - - - - 32
Guatemala 130 - 5 - - - 135
Haiti 3 - - - - - 3
Honduras 24 - - - - - 24
México 1.055 - 18 - - - 1.073
Nicaragua 147 - - - - - 147
Panamd 1.913 | 15.000 601 - - 1 17.515
Paraguay 75 - 4 - - - 79
Pert 1.075 - 587 1 - - 1.663
Santa Lucia - - 1 - - - 1
Suriname 1 - - - - - 1
Trinidad
y Tobago 33 - 99 - - - 132
Estados
Unidos 279.548 - 69.228 - - -| 348.776
Uruguay 145 - 39 - - - 184
Venezuela 1.161 | 200.000 11.936 - - - | 213.097
Total 499.960 |303.513 173.429 33 | 3.000.000 12 | 3.976.947

Fuente: Tendencias Globales 2008. Refugiados, solicitantes de asilo, retornados, desplazados internos y apétridas
ACNUR, junio de 2009. Disponible en: http://www.acnur.org/index.php?id_pag=7205
Elaboracién: ACNUR.

245




Diana Mejia M.

Con tales antecedentes, el 16 de noviembre del 2004 en la Ciudad de
México, se realizé la “Declaracién y Plan de Accién de México para for-
talecer la Proteccion Internacional de los Refugiados en América Latina”.

La Declaracién —a propésito de la celebracién del vigésimo aniversa-
rio de la Declaracién de Cartagena sobre los Refugiados de 1984— se con-
centra, tanto en la tradicién de asilo que generalmente América Latina ha
tenido para con quienes lo han solicitado, como en la necesidad de bus-
car soluciones permanentes para la integracién social de la poblacién en
situacién de refugio, mediante politicas ptblicas en diferentes paises lati-
noamericanos.

Los principios que dan soporte a esta declaracion son principalmente:
el compromiso con las personas que tienen derecho a la proteccién inter-
nacional, la reafirmacién del derecho fundamental para buscar y recibir
asilo, la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su
Protocolo de 1967, el principio de no devolucién —incluyendo el no ser
rechazado en la frontera— el compromiso de mantener las fronteras abier-
tas a las personas que buscan proteccién internacional, la obligatoriedad
de los Estados receptores a respetar el principio de no discriminacién; los
mecanismos para eliminar la discriminacién y xenofobia, entre otros.
(ACNUR, 2005: 385-389).

De forma paralela, el Plan de Accién de México se sustenta en el for-
talecimiento de la proteccién internacional a las personas refugiadas en
América Latina. Cabe mencionar que el Plan de Accién nace de cuatro
reuniones previas en distintas ciudades: San José de Costa Rica, Brasilia,
Cartagena de Indias y Bogotd, siendo escenarios para la discusién sobre el
refugio en América Latina, donde se identificaron lineas de accién que se
pudieran llevar a cabo en los paises que otorgan asilo.

Como representantes de la comunidad internacional, mds el apoyo de
tres gobiernos“[...] el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para Re-
fugiados (ACNUR), junto con el Consejo Noruego para Refugiados, la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos, la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos, el Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, y los gobiernos de Costa Rica, Brasil y México” (ACNUR,
2005: 390) convocaron a varios paises latinoamericanos que son recepto-
res de poblacién en situacién de refugio, asi como a actores de la sociedad
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civil que se interesan por la situacion de los refugiados con el propésito de
formular acciones concretas hacia el fortalecimiento de la proteccién in-
ternacional. Todo esto para que luego, el Plan de Accién de México sea un
compromiso internacional por asumir.

El Plan de Accién de México es el primer plan operativo que se ha for-
mulado en la relacién entre Agencias Internacionales, Estados Latino-
americanos y Sociedad Civil. Este Plan de Accién contiene cuatro capitu-
los que logran, desde una perspectiva integral, mirar la problemdtica en
cuanto a la prdctica de la proteccién internacional que asumen varios pai-
ses. Estos son:

* La situacion de los Refugiados en América Latina: Destaca la situacién
de violencia interna que vive Colombia, los desplazamientos forzados
¥, por ende, la necesidad de encontrar proteccién en otros paises, gene-
ralmente vecinos. Ademds, personas de otros continentes que buscan
asilo en América Latina.

* La Proteccion Internacional para los Refugiados: Considera dos temas
importantes: a) Investigacién y Desarrollo Doctrinal, cuyo objetivo es
profundizar en el conocimiento del Derecho de los Refugiados en la
cooperaciéon ACNUR-6rganos de derechos humanos del sistema inte-
ramericano e instituciones académicas; y, b) Formacién y Fortaleci-
miento Institucional, que consiste en un “Programa Latinoamericano
de Formacién en Proteccién internacional de los Refugiados” que se
sustenta en la capacitacién de personal o funcionarios publicos que
trabajan con personas en situacién de refugio.

* Soluciones Duraderas: Se propone, a) Programa, Autosuficiencia e
Integracién Local “Ciudades Solidarias”, que con la cooperacién téc-
nica de Naciones Unidas, de las organizaciones de la sociedad civil y el
financiamiento de la comunidad internacional, harfan mas efectiva la
proteccién internacional en las ciudades latinoamericanas receptoras
de personas en situacién de refugio; b) Programa Integral Fronteras
Solidarias, este programa establece un trabajo en conjunto principal-
mente con los Estados que comparten zonas fronterizas con Colom-
bia, la cooperacién técnica del ACNUR, el aporte financiero de la
comunidad internacional y la participacién de la sociedad civil para
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mejorar la convivencia entre la poblacién desplazada hacia las zonas de
fronteras vecinas con Colombia y las poblaciones locales, bajo la pre-
misa de que las zonas de frontera generalmente han sido excluidas eco-
ndémica e institucionalmente; y, ¢) Programa Regional de “Reasen-
tamiento Solidario”, que tiene por objetivo mitigar el impacto que
genera el desplazamiento forzado principalmente hacia los paises veci-
nos con Colombia. Este programa intenta propiciar politicas ptblicas
de reasentamiento solidario en otros paises de la regién que acojan a
poblacién refugiada bajo criterios de elegibilidad, respetando el prin-
cipio de no discriminacién.

Mecanismos de Promocion, Ejecucion, Seguimiento y Evaluacién: Se for-
mulan varias actividades para llevar a cabo el Plan de Accién de Méxi-
co, entre las mds importantes estdn la elaboracién de proyectos nacio-
nales como el Programa de Fronteras Solidarias, donde es necesario
contar con informacién sobre la poblacién que requiera proteccién
internacional; y el compromiso de que instituciones nacionales de
promocién y proteccién de derechos humanos realicen un informe de
evaluacién y seguimiento. A nivel regional, la importancia de inter-
cambiar informacién entre todos los actores. Y, a nivel internacional,
informar a los paises donantes e instituciones financieras sobre la eje-
cucién e impacto que tengan los programas y proyectos del Plan de
Accién de México.

Hacia la construccién de Fronteras Solidarias en Ecuador:
la politica publica

Como anteriormente se mencionaba, el Plan de Accién de México for-
mula cuatro capitulos que van desde la importancia del conocimiento de

la problemdtica del refugio —en cuanto a construccién de informacién—,
hasta la necesidad de que los paises vecinos involucren esta problemdtica

en sus agendas de politicas publicas, proponiendo soluciones orientadas
al largo plazo.

Ecuador forma parte del Plan de Accién de México y ha ratificado

varios de los convenios internacionales que protegen a los refugiados.

248



Integracion fronteriza

También, es el pais que acoge a mds refugiados en Sudamérica; su cerca-
nia fronteriza con Colombia, hace que el proceso de desplazamiento
humanitario colombiano sea una de las primeras opciones que toman las
personas que estdn atravesando una crisis humanitaria a causa de la vio-
lencia en el vecino pais.

A inicios del siglo XXI, las solicitudes de proteccién internacional en
el Ecuador han ido creciendo paulatinamente, no asi el niimero de solici-
tudes aceptadas; éste ha sido uno de los motivos que ha hecho incierto el
conocer la verdadera cifra sobre cudntas personas en situacién de refugio
han cruzado la frontera hacia el Ecuador.

Los compromisos adquiridos por el Estado Ecuatoriano en la Con-
vencién de Ginebra de 1951 sobre Refugio, el Protocolo de 1967, la
Declaracién de Cartagena de 1984, los principios que rigen el Plan de
Accién de México de 2004, y el Plan Nacional de Desarrollo Ecuatoriano
en su capitulo de Politica Exterior; configuran el escenario para que el ac-
tual gobierno ecuatoriano haya disenado una Politica Nacional en mate-
ria de Refugio que propone que éste como otros fenémenos migratorios
deben ser abordados desde la defensa y respeto a los Derechos Humanos,
asi como desde una perspectiva integral para obtener resultados de mayor
y mejor impacto social.

Una de las metas que se propone ejecutar el Estado ecuatoriano den-
tro de la politica en materia de Refugio es fomentar la insercién social de
refugiados en condiciones de dignidad y solidaridad; y, para ello, se esta-
blece un programa de Politicas Publicas para la insercién social de la
poblacién refugiada que propone asumir el Programa de Fronteras Solida-
rias, bajo la responsabilidad del Plan Ecuador.” Ademis estd el Programa
de Ciudades Solidarias® desde el Gobierno Nacional en coordinacién con
los gobiernos locales y la sociedad civil.

7 El Plan Ecuador, nace en marzo de 2007 como Politica de Estado para la frontera norte, cuyos
principios son: la paz y cooperacién como sistema de convivencia entre los Estados, el repudio
a la agresién externa, la no intervencién en asuntos internos de otros paises, la igualdad sobera-
na en las relaciones entre los Estados. —particularmente con los Estados vecinos— y la coopera-
cién y corresponsabilidad compartidas. Ademds, es una Secretaria Técnica adscrita al Ministerio
Coordinador de Seguridad Interna y Externa.

8  Ciudades Solidarias: Centros urbanos que albergan a gran cantidad de refugiados y que han
podido formular politicas publicas que integren a esta poblacién. Algunas ciudades solidarias
son Quito, Cuenca, Buenos Aires, Porto Alegre y Sao Paulo.
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El Programa de Fronteras Solidarias —propuesto desde el Plan de Ac-
cién de México- se incluye en el marco del Plan Ecuador con tres elemen-
tos que son: a) El Registro Ampliado’, como mecanismo de la condicién
de refugiado en el Ecuador; b) Campafia de sensibilizacién sobre la pro-
blemitica del Refugio; y ¢) Plan Estratégico regional de construccién de
una zona de paz y desarrollo a cargo del Plan Ecuador.

Ademis, se destacan compromisos puntuales desde el Plan Ecuador
para la construccién de Fronteras Solidarias como: a) Reconocer tanto a
refugiados como a las comunidades receptoras en situacién de vulnerabi-
lidad (mujeres, jévenes, poblacién indigena y afro-americana) b) Promo-
ver acceso a oportunidades de desarrollo tanto a la poblacién desplazada
como a las comunidades receptoras en la frontera norte para garantizar
una convivencia pacifica y, ¢) Generacién de ingresos y micro-crédito
para promover la integracién socio-econémica de poblacién en situaciéon
de refugio. (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracién:

2008, 43).

La frontera norte ecuatoriana frente al refugio

Las zonas fronterizas de las provincias de Esmeraldas, Carchi y Sucum-
bios tienen caracteristicas heterogéneas tanto en su geografia como en sus
dindmicas socio-econdmicas en cada una de sus regiones: Costa, Sierra y
Oriente, respectivamente. Ademds, de una histérica carencia de la insti-
tucionalidad del Estado que responda a las necesidades de la poblacién:
acceso a la justicia, salud, educacion, infraestructura publica, entre otras.

En este contexto, las tres provincias que conforman la frontera norte
de Ecuador se han convertido en un lugar de trdnsito (flujos migratorios
mixtos) y destino para ciudadanos colombianos que buscan refugio en
territorio ecuatoriano por las consecuencias del conflicto armado que se
suscita en el vecino pais. Esto también ha significado que parte de la

9  El Registro Ampliado, es un proyecto que tendrd un costo aproximado de 2 millones de déla-
res, financiados con fondos de la comunidad internacional a través del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y con fondos del gobierno ecuatoriano.
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poblacién colombiana en busca de refugio que decide habitar en la fron-
tera norte, comparta la situacion deficitaria que ha sido caracteristica en
esta zona del Ecuador.

Tabla 4: Indicadores socioeconémicos comparados

Indicador Esmeraldas Carchi Sucumbios Pais
Pobreza por NBI'’s 76,04 59,64 81,73 61,26
Analfabetismo 11,62 7,21 8,46 9,02
Hacinamiento 31,26 29,51 30,71 96,40
Servicio telefénico 22,31 30,53 10,58 32,18
Servicio eléctrico 75,62 94,33 64,84 89,67
Déficit de servicios
residenciales bdsicos 78,6 52,90 90,90 63,10
Fuente: Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador SIISE, version 4,5.
Elaboracién: Johanna Espin M.

Una investigacion realizada por INREDH hace alusién a las consecuen-
cias del conflicto colombiano y su incidencia en territorio ecuatoriano,
destacando que “Una preocupacidn sobre las consecuencias del conflicto
colombiano en nuestro territorio, es el desplazamiento y refugio, sobre
todo a partir de la implementacién del Plan Colombia, que es cuando las
estadisticas de poblacién colombiana que ingresa a nuestro pais aumenta
considerablemente.” (Gonzilez, 2008:15).

Preocupacién que se agrava con la percepcién de inseguridad en el
Ecuador. En cuanto a ello, Pontén (2006) sefala que “En la dltima déca-
da ha existido la percepcién generalizada de que la seguridad ciudadana
de todos los ecuatorianos se ve afectada por la incidencia del conflicto
armado colombiano” (Pontén, 2006: 4). Dichca percepcién ha construi-
do actitudes xenéfobas en la ciudadania.

Por otra parte, el actual gobierno ecuatoriano establecié una politica
en materia de Refugio que contempla el Registro Ampliado. Esta se
implementd en marzo de 2009 y consiste en brigadas méviles de registro
y documentacién instaladas en las zonas de mayor concentracién de
poblacién en situacién de refugio, especialmente en las provincias de la
frontera norte. Se estima que el Registro Ampliado, documente a aproxi-
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madamente 50.000 personas con necesidad de proteccién internacional
que habitan en el Ecuador.

En la siguiente tabla, se detallan las solicitudes de asilo presentadas al
Estado ecuatoriano desde 2000 hasta septiembre de 2008, asi como la
cantidad de ciudadanos reconocidos como refugiados en el Ecuador du-
rante estos periodos.

Tabla 5: Ecuador- Estadisticas a diciembre 2008
(Personas)
Afo Solicitudes Refugiados
de refugio reconocidos
2000 475 390
2001 3017 1406
2002 6766 1578
2003 11460 3326
2004 7858 2496
2005 7091 2486
2006 7784 1997
2007 11519 2822
2008 11993 4181
Total 67963 20682
Fuente: Direccién General de Refugiados. Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio e Integracién del Ecuador.

Reflexiones finales:
hacia la construccién de Fronteras Solidarias

El presente articulo se inici6 con una exploracién panordmica sobre el
accionar de varios organismos internacionales que incluyen en sus agendas
—de una forma u otra— las diversas problemadticas que se evidencian en las
fronteras.

Si bien estos organismos se asocian para perseguir fines comunes como
la integracién comercial, la cooperacién para el desarrollo de sus Estados
miembros y la coordinacién en cuanto a politicas exteriores que atafien a
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la integracién regional; no es menos cierto que el tema de la seguridad a
nivel regional e interregional se convierte en el eje primordial para man-
tener fronteras pacificas.

Frente a ello, la seguridad internacional o transfronteriza, se convierte
en elemento privilegiado de las potencias econémicas del mundo; pues las
decisiones que se toman con respecto a la seguridad en las fronteras mun-
diales por aire, tierra y mar se disponen desde concepciones de poder para
la eliminacién del terrorismo, especialmente.

En el contexto mundial, es evidente la marcada tendencia al cierre de
fronteras en varios paises, especialmente de aquellos que son considerados
destinos de migracién laboral fronteriza y transfronteriza. Esto, bajo una
perspectiva de seguridad nacional, ante ataques terroristas como el susci-
tado el 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos; lo cual marcé un
punto de giro en las relaciones geopoliticas y expandié la tendencia de ase-
gurar las fronteras a nivel internacional.

Es por ello que la movilidad humana', entendiendo a cualquiera que
sea la condicién migratoria, se ve amenazada por las restricciones que
varios Estados han impuesto en sus fronteras. Esto ha ocasionado no solo
el cierre de fronteras contiguas, sino también, una serie de fuertes restric-
ciones de alcance transfronterizo.

Ante el panorama internacional que perfila restricciones severas para la
movilidad humana en las fronteras, el Plan de Accién de México se propo-
ne como una alternativa de politica ptblica que podria beneficiar especial-
mente a las personas con necesidad de proteccién internacional que huyen
de ambientes de violencia en sus paises, tanto de América Latina como de
otros continentes. Tomando en cuenta que, los estados que paraddjicamen-
te se adscriben a la propuesta de Fronteras Solidarias son especificamente,
los latinoamericanos, mas no los paises llamados del “primer mundo”.

Para Luis Varese," Representante Adjunto del ACNUR, las Fronteras
Solidarias son tanto un concepto como una préctica social.

10 En la Constitucién ecuatoriana, aprobada en 2008, el Articulo 40 sobre Movilidad Humana, en
su seccion tercera sobre Derechos de las personas y grupos de atencién prioritaria menciona que
“se reconoce a las personas el Derecho a migrar. No se identificard ni considerard a ningtin ser
humano como ilegal por su condicién migratoria”

11 Entrevista realizada al Dr. Luis Varese, Representante Adjunto del Alto Comisionado de las

Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) el 13 de noviembre de 2009.
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En el aspecto préctico, las Fronteras Solidarias tienen que ver con la imple-
mentacién de varias medidas migratorias que benefician a los refugiados o
solicitantes de refugio [...] las acciones mds especificas, no solamente concep-
tuales estdn en el garantizar albergues para solicitantes de refugio, garantizar
espacios de recepcion, proteccién a mujeres y nifos, la lucha contra la trata
de personas, etc. Fronteras Solidarias, es un concepto pero también es una
practica. El primer receptor de refugiados es la poblacién que vive al otro lado
de las fronteras, son los pueblos que reciben al otro que busca refugio.

Al entender las Fronteras Solidarias, como un concepto y como una prac-
tica social, también se puede decir que un hecho social como el refugio y
su desplazamiento hacia la frontera puede desplegar, sin duda, 16gicas dis-
tintas de intervencién, asi como la participacién de actores con diversos
tipos de intereses.

Por otro lado, el tema de la crisis humanitaria y de la recepcién de per-
sonas en situacién de refugio, al menos en la frontera norte del Ecuador,
se confunde en medio de la légica de la seguridad nacional, de la regional
e, incluso, de la seguridad ciudadana, llegando al punto de criminalizar la
movilidad humana y la necesidad de refugio en las zonas fronterizas.

Otro aspecto que cabe mencionar es cémo la politica de libre merca-
do ha ido debilitando estructuralmente al Estado, razén por la cual, el
acceso a politicas puiblicas también se ha vuelto débil; lo cual se refleja en
el territorio y en el tejido social. Es por ello que el acceso a la deficiente
estructura de servicios en las zonas fronterizas del norte del Ecuador
(salud, educacidn, vivienda, justicia, etc.) por parte de la poblacién ecua-
toriana —de por si, ya problemdtica— se vuelve doblemente conflictiva para
la poblacién que tiene una vulnerabilidad especial ante el conflicto arma-
do colombiano. Dicha poblacién se ve obligada a convivir muchas veces,
en condiciones de explotacién, de inseguridad y de violencia.

En cuanto a los alcances de la politica publica que se impulsa en el
Ecuador para contribuir a que las fronteras sean solidarias ante la crisis
humanitaria que vive Colombia con el desplazamiento y su repercusion
en el pais, se ha destacado —como accién concreta— el Registro Ampliado,
como politica llevada a cabo por la Direccién General de Refugiados de
la Cancillerfa y el ACNUR, para obtener informacién sobre cudntas per-
sonas colombianas con necesidad de refugio estdn en la frontera norte.
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Sobrepasadas las expectativas del Registro Ampliado por la necesidad
de obtener la condicién de refugiado “no se consideré que un masivo ni-
mero de concurrentes al proceso llegaria de otras provincias. Ademds de
los problemas logisticos que esto conlleva, el principal problema seria el
confundir el niimero de asistentes al proceso con el nimero de refugiados
que viven en la frontera” (Espin, 2009: 7)

Ademds, estd el relanzamiento de la primera politica llamada Plan
Ecuador, de la que atin se espera resultados concretos en cuanto al fortaleci-
miento institucional, econémico, y de infraestructura bésica, principalmente.

Desde otra perspectiva, los gobiernos locales' también son actores cla-
ves para la toma de decisiones en cuanto a la construccién de fronteras
solidarias; en este sentido, es importante destacar la iniciativa de la Go-
bernacién del Carchi, asi como la Gobernacién de Narino, que conjunta-
mente con varias instituciones, ONG’s, e instituciones académicas estin
trabajando para mejorar la convivencia y, por ende, reducir la violencia en
la frontera norte del pais.

Esto se enfoca principalmente a unir esfuerzos entre las localidades
fronterizas de Ecuador y Colombia para analizar las politicas ptblicas de
los dos paises, conformar un Plan de Accién que garantice una buena
informacién dentro de las instituciones para que el cambio de funciona-
rios no interrumpa esfuerzos de corresponsabilidad.

En cuanto al trabajo de los gobiernos locales (alcaldes, prefectos y
gobernadores de las zonas fronterizas de Ecuador y Colombia) en materia
de comercio binacional, es necesario destacar el esfuerzo por reformar el
Convenio de Esmeraldas®, acuerdo firmado en la década de los 90 y que
veinte anos después, debe ser reformulado de acuerdo a las actuales nece-
sidades de la poblacién que habita en las zonas fronterizas, tradicional-
mente compartidas tanto por ecuatorianos como por colombianos.

12 Esto hace referencia al Primer Encuentro Académico Binacional Colombo-Ecuatoriano de
Sensibilizacién sobre Trata de Personas “El delito no tiene fronteras” en Tulcdn-Ecuador, octu-
bre 30 de 2009.

13 La informacién sobre la reforma al Convenio de Esmeraldas fue tomada de la noticia que publi-
cara Diario El Comercio, cuyo titular es “Un nuevo impulso al convenio fronterizo de
Esmeraldas”, el 2/1/2010. Disponible en: http://ww1.elcomercio.com/solo_texto_search.asp?-
id_noticia=-214386&anio=2010
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La creacién de Zonas de Integracién Fronteriza se hacen necesarias
pues responden a la necesidad de estabilidad econémica y politica en los
territorios de frontera bajo planes binacionales de desarrollo que mejore
las condiciones de vida de los poblados binacionales.

Un elemento por destacar es la necesidad de integrar comercialmente
a otras provincias un tanto lejanas a la frontera, que también experimen-
tan una serie de fendmenos sociales que son consecuencia del conflicto
armado que vive Colombia como Imbabura, Orellana y Napo.

Por otra parte, es importante mencionar que si bien la frontera es
un lugar de destino, también se configura como un lugar de trénsito
hacia otras localidades o hacia las ciudades centrales del pais (zonas ur-
banas), pues éstas ofrecen mejores servicios publicos e institucionali-
dad, principalmente.

Al ser la ciudad de Quito una de las ciudades donde se concentra gran
cantidad de ciudadanos colombianos y personas refugiadas, se han toma-
do iniciativas en torno al tema de la inmigracién y el refugio para la cons-
truccion de politicas integrales.

Este es el caso del Distrito Metropolitano de Quito, cuya instituciéon
municipal ha elaborado el Plan Distrital de Migraciones con el objetivo
de hacer operativa la construccién de politicas publicas que instituciona-
licen el tema del refugio en la ciudad. Considerando las siguientes proble-
maticas: discriminacidn, xenofobia en el entorno socio-cultural, débil
participacion, entre otras. Lo que se pretende lograr es propiciar la inte-
gracion social, solidaridad, participacién ciudadana y optimizar recursos
de la cooperacién internacional.

Ademis, estd la Ordenanza Metropolitana 0271 del Distrito Metropo-
litano de Quito, que contempla desde una perspectiva mucho mds inte-
gral la movilidad humana, reconociendo que la ciudad se ha convertido
en un espacio de trdnsito, salida, desplazamiento y refugio de personas
ecuatorianas y extranjeras objeto de violencia. Esta ordenanza ha motiva-
do que Quito sea declarada “Ciudad Solidaria” pues se inserta en el
Programa Autosuficiencia e Integracién Local “Ciudades Solidarias”, con-
templado por el Plan de Accién de México, al que Ecuador pertenece. Si
bien son importantes iniciativas, es necesario que la ciudadania conozca
sobre la movilidad humana.
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Finalmente, es necesario mencionar que la construccién de fronteras
solidarias depende en gran medida de la voluntad politica de los gobier-
nos de turno, y del financiamiento y la asistencia técnica de organismos
internacionales que se preocupan por la situacién de violencia que atraen
los conflictos a las zonas de frontera. Ademds de ello, también dependerd
de las propuestas de la sociedad desde cada uno de sus entornos, pues una
misma problemdtica puede tener matices distintos en cada localidad vy,
por ende, diferentes maneras de ser abordada.
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